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摘  要：目前我国失独老人养老权益保障需求日益凸显，但在法律保障层面
上还存在着失独群体养老保障立法严重滞后、养老权益时常受到损害的问题。应当
抓紧从立法保护、司法保障、法律服务等方面入手，通过完善立法，强化保障，拓
宽服务等多种途径，进一步完善我国养老权益法律保障制度。
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Abstract: At present, the demand of the old with death of only child security is 
increased. However, there still exist a lot of problem in the aspect of legal safeguard. 
For example, legislation of pension security is exceedingly lagging behind, and the right 
and interest of old-age pension is often damaged. We should take measures from aspects 
of legislative protection, judicial guarantee and legal services to solve these problem. 
Specifically, we need to take means of perfecting legislation, strengthening security, 
broadening the service and other ways to further improve the legal system of pension 
rights and interests.
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失独老人养老权益保障立法研究
◎吴国平
一、我国失独老人的养老困境
通常所说的老年人（以下简称
老人）是指年满60周岁的人。而失
独老人是指独生子女死亡后未再生
育的60周岁以上老年人。目前，失
独老人群体日益庞大，其养老问题
是社会关注的焦点，尤其是现阶段
其养老保障滞后问题已逐渐显现，
应当引起中央及其地方各级政府的
高度关注。
《中 国 老 龄 事 业 发 展 报 告
(2013)》显示，截至2012年，我国失
独家庭数量已达100万个，而且正以
每年新增7.6万个的速度快速增长。
据此测算，目前我国失独老人的数量
至少已经达到200万名，且每年还将
新增约15万名。到2030年，我国失独
老人可能达到500万名之多。[1]面对
人口老龄化和少子化的双重压力，
我国失独老人养老权益保障问题日
益凸显。从理论上说，失独老人现
象是我国长期以来实行计划生育制
度所产生的必然结果。这一结果对
独生子女家庭而言，意味着独生子
女父母必然要应对许多将来不可预
测的问题。特别是在当今社会，由
于各种疾病、意外事故等原因而导
致死亡人数不断增多，就独生子女
家庭而言，如果独生子女死亡，则
独生子女父母老无所养的风险性无
疑就更大了。由于目前我国失独老
人养老模式还不够先进成熟以及政
府责任没有完全及时到位等原因，
使失独老人在养老问题上面临包括
医疗救助、生活照护等在内的许多
问题。如何从制度上、法律上保障
这一特殊群体的养老权益保障问
题，是摆在国家和地方立法机关面
前的一项迫切的任务。
二、失独老人群体养老权益法律保
障情况审视
（一）法律保障现状
长期以来，我国十分重视老
年人的救助与权益保障问题。近20
年来，全国人大及其常委会、国务
院及其所属部门颁布的有关老年人
权益保护方面的法律法规和有关规
章政策已达20余件，初步形成了以
《宪法》为核心，《老年人权益保
障法》为主干，以有关法律、行政
法规、国务院部门规章、地方性法
规、地方政府规章和有关政策为支
撑的老龄法律体系框架，为老年人
权益保障提供了基本的法律依据。
从法律层面来看，与失独家庭（失
独老人）有关的法律主要有《宪
法》《老年人权益保障法》《人口
与计划生育法》《婚姻法》和《继
承法》等。特别是我国《老年人权
益保障法》《人口与计划生育法》
《婚姻法》等法律中对老年人合法
权益的保护均作出了原则性的规
定，①但从法律体系和法律内容方面
来考察，目前仍然缺少有关失独家
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庭或者失独老人权益保障的专门性
法律。
（二）存在的主要问题
1.我国养老保障立法严重滞后
第一，就法律位阶而言，目
前除了我国《人口与计划生育法》
的原则规定外，《老年人权益保
障法》中对此失独老人养老权益保
障问题没有专门规定。此外，为了
贯彻落实《人口与计划生育法》第
27条的规定，国家财政部、人口与
计划生育委员会共同颁发了《全国
独生子女伤残死亡家庭扶助制度
试点方案》（以下简称《试点方
案》）。各地相继出台了《人口与
计划生育条例》《独生子女父母光
荣证发放管理办法》等地方性法
规、行政规章以及落实财政部、人
口与计划生育委员会《试点方案》
的实施细则。但这些规范性文件都
是以地方性法规、部门行政规章形
式制定的。特别是对于农村的失独
老人而言，目前主要是参照《全国
计划生育家庭特别扶助专项资金管
理暂行办法》和《农村五保供养工
作条例》等来开展养老权益保障工
作的。作为失独老人养老保障的法
律依据而言，不仅法律位阶比较
低，现有规定较为分散，且由于在
国家层面上没有制定全国统一的失
独老人养老保障方面的法律，没有
专门的失独老人养老权益保障方面
的具体规定，造成失独老人养老法
律保障法律依据上的空缺或者不
足。这不仅不利于失独老人群体对
自身权益的维护，影响政府有关部
门对失独老人养老权益保障工作的
有效开展，也不利于司法机关对失
独老人权益的法律保障。
第二，就法律体系而言，与失
独老人或者老年人养老相关的法律
主要涉及我国《宪法》《婚姻法》
《继承法》《老年人权益保障法》
和《人口与计划生育法 》等，但这
些法律对这一问题的规定本身就不
多，更遑论专门性立法，使得我国
有关养老权益法律保障的法律体系
非常零散。即使是国家财政部、人
口与计生委共同颁发的《全国独生
子女伤残死亡家庭扶助制度试点方
案》、地方性的《人口与计划生育
条例》和《独生子女父母光荣证》
发放方面的规范性文件，对失独老
人养老问题也没有作出有针对性的
规定，且独生子女光荣证发放文件
的制定机关也不统一，有的地方由
地方立法机关制定，有的地方则由
政府部门制定。例如浙江省 《关于
独生子女父母光荣证发放对象问题的
批复》（浙人大法复〔2003〕15号）
规定由省人大法制委员会印发， 而
《河南省独生子女父母光荣证发放管
理办法》(2011年)却规定由当地人口
计生部门制定。[2]
第三，就法律内容而言，现
有规定内容也不够具体。体现在：
一是扶助的内容和标准不明确。
虽然我国《人口与计划生育法》第
27条第4款中规定了在独生子女因
发生意外而导致伤残或者死亡时，
其父母可按照规定获得政府相应的
扶助。但“扶助”的具体内容有哪
些？具体标准和范围是什么等，均
不明确。除了经济帮助之外，是
否还应当包括医疗救助、生活照护
以及精神慰藉等方面的帮助？人们
的认识理解并不一致，在实践中容
易造成执行上的混乱。再如，我国
《老年人权益保障法》规定，国家
逐步开展长期护理保障工作，保障
老年人的护理需求。对生活长期不
能自理、经济困难的老年人，地方
各级人民政府应当根据其失能程度
等情况给予护理补贴（第30条）。
该法还规定:“老年人无劳动能力、
无生活来源、无赡养人和扶养人，
或者其赡养人和扶养人确无赡养能
力或者扶养能力的，由地方各级人
民政府依照有关规定给予供养或者
救助。”（第31条第2款）但这些
规定都是针对“三无” 老人的，且
地方人大或政府大多没有制定有关
失独家庭或者失独老人供养或救助
的地方性法规或实施细则，目前只
是将他们作为“三无”老人对待而
参照执行“三无”老人的供养或救
助标准。二是对失独老人精神领域
关怀立法缺位。2012年12月28日修
订公布的《老年人权益保障法》 把
“常回家看看”正式写入法律，但
这一条对失独老人而言，是没有意
义的，因为他们的独生子女已经死
亡，其最大的担忧是未来的养老问
题，最大的痛苦是失去独生子女后
在精神上、心灵上的巨大创伤。这
说明《老年人权益保障法》还没有
关注到“失独”家庭的特殊需求。
事实上，在城市失独老人群体中，
原属于政府部门或者事业单位的失
独老人（体制内的失独老人），其
退休金相对比较高且稳定，经济条
件比较好，与“三无” 老人明显有
区别。他们主要的困境在于精神上
的痛苦。三是对失独老人权益救济
问题缺乏具体规定。目前针对“失
独老人”权益救济问题仅有的依据
是民政部参照  “三无”老人的规
定。民政部表示，对失独老人的物
质帮助，将参照“三无” 老人的标
准由政府来供养。但政府如何进行
供养，供养的内容和标准或者金额
是什么（多少）？在法律上也不明
确。且失独老人与“三无” 老人还
是有区别的，适用一样的标准是否
合适也是值得斟酌的。
2.失独群体的养老保障权益处于
受损状态
我国《人口与计划生育法》
第27条规定“对于独生子女伤残或
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死亡，且未再生育或领养子女的家
庭，应由地方政府给予帮助”。但
该法没有明确应由哪一级政府哪一
个部门来给予帮助以及帮助的方式
与具体标准。2012年12月28日修改
后颁布的《老年人权益保障法》对
失独老人群体的养老等问题也没有
给予特别的关注，导致失独老人养
老权益包括哪些内容？政府对失独
老人养老保障方面应负有的责任是
哪些？当失独老人养老权益受到损
害是如何维权等在法律层面上都缺
乏具体明确的规定。在生活中，
由于失独老人养老维权的法律依据
不足，更由于失独群体养老保障政
府责任的缺位，加上一些失独老人
在与相关单位签订养老合同时因缺
乏专业人士的指导而导致合同存在
一些漏洞与风险等，从而造成失独
老人在养老权益受损时“维权无
据”“求助无门”。此外，也有一
些失独老人由于其自我保护的维权
意识不强，或因法律知识匮乏、经
济困难、无钱告状或者“状告无
门”等各种原因而产生合法权益受
损的情况。同时，目前我国针对失
独老人的护理制度和监护制度不够
完善，扶助形式单一，护理制度针
对性和人性化不够，设施和基础条
件较差，缺乏尊重并满足有需要者
的精神保障等问题的存在，也使得
现有制度不能满足失独老人这一特
殊群体养老与监护的需要。
三、失独老人养老权益法律保障的
实施路径
（一）加快步伐，强化失独老
人养老权益保障立法
1.在《人口与计划生育法》增加
针对失独老人养老权益保障的相关
内容
第一，明确独生子女和失独
父母的确定标准。独生子女与独生
子女父母是一对相互对应的法律关
系。独生子女是指夫妻共同生育的
唯一子女。而独生子女父母是指只
生育了一个孩子的父母。就失独父
母而言，可以分为“暂时性失独”
父母和“永久性失独”父母两类。
凡是年龄较轻又具有生育或收养能
力，可以选择再次生育或收养子女
的，为“暂时性失独”父母；而因
年龄较大（女方年满49周岁）、又
无生育和收养能力的，为“永久性
失独”父母。区分的依据是国家人
口与计生委、财政部联合颁发的
《全国独生子女伤残死亡家庭扶助
制度试点方案》（以下简称《方
案》）。该《方案》规定：城镇和
农村中独生子女死亡后未再生育或
收养子女的夫妻是失独家庭的扶助
对象。扶助对象应同时符合女方年
满49周岁、只生育或者合法收养过
一个子女、“现无存活子女”等条
件。扶助对象之后如果再生育或合
法收养子女的，即中止领取扶助
金。笔者认为，政府扶助的重点应
放在“永久性失独”父母身上。第
二，应将失独父母养老权益保护问
题作为我国《人口与计划生育法》
的重要内容。因为《人口与计划生
育法》是一部集依法保护权利与履
行义务为一身的重要法律。失独父
母响应政府号召，自觉遵守了《人
口与计划生育法》，其合法权益也
理应受到《人口与计划生育法》的
保护。特别是在其年老体衰，或者
生活不能自理，或者处于生病状态
时，更应当得到政府的关爱与保
障。只有这样，《人口与计划生育
法》的内容才是全面和完整的。第
三，明确《人口与计划生育法》第
27条所规定的政府所给予必要帮助
（扶助）的具体内容、适用标准和
范围。笔者认为，立法上应将对失
独老人的经济帮助、医疗救助、生
活照护和精神慰藉等扶助的内容通
过法定程序加以确认。各地方各级
立法机关可以根据《人口与计划生
育法》的立法精神，结合本地实
际，制定具有地方特色的有关失独
老人养老权益保障的地方性法规。
有条件的地方，对失独老人这些方
面的需求应当予以优待甚至提供免
费服务。
2.在《老年人权益保障法》中为
失独者养老权益保障提供法律保障
如前所述，我国《老年人权益
保障法》并未对失独老人供养或者
救助问题作出专门的规定，该法第
30条、第31条的相关规定只解决了
“三无”老人养老权益保障问题。
在实践中，对于失独老人，各地多
把他们笼统地归入“三无”老人的
范畴而参照“三无”老人来执行。
但这样做，只能是权宜之计，也是
不合适的。理由是：第一，失独老
人与“三无”老人并不是同一类型
的群体，适用同一规定或者标准，
无法满足失独老人群体的需要；第
二，严格说来，有一些失独老人并
不符合“三无”条件。特别是城市
中的一些失独老人，他们退休前是
国家公务员、事业单位职员等，都
有退休金（社保）或者医保等稳定
的收入，并不属于无生活来源的
“三无”老人。这些失独老人就无
法依据《老年人权益保障法》来享
有乃至维护其养老权益。这从一个
侧面反映了目前国家立法机关、 政
府还没有真正重视这一重大社会问
题。特别是一些制度化安排中缺乏
尊重并满足失独老人群体的精神需
求与保障问题。因此，建议国家立
法机关能够关注到失独老人群体的
养老需求，尽快启动《老年人权益
保障法》的修订工作。笔者认为，
鉴于失独老人与“三五”老人在养
老权益保障方面的共同点和特殊
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性，在立法内容上可以参照“三
无”老人供养或者扶助的相关规
定，但要适应和兼顾到失独老人群
体的养老特殊需要，就其供养或者
救助问题以专章或者专节的形式作
出专门性规定。特别要针对失独老
人群体的特殊需求，在心理疏导、
精神慰藉、单独或者集中扶助养老
等方面作出更加精细化和人性化的
规定，为这些老人提供充满法律人
文关怀的养老法律保障。
3.制定一部有关失独家庭权益保
障的专门性法律
如前所述，为了强化对于失独
老人这一特殊群体的法律保护，提
高法律保障水平和法律保障的针对
性，笔者认为，首先，除在适当的
时候对我国《婚姻法》《人口与计
划生育法》《老年人权益保障法》
的相关内容进行修订补充外，有必
要制定一部专门的法律即《失独家
庭社会救助法》或《失独老人社会
救助法》来规范失独老人的养老保
障问题， [3]从法律上消除失独老人
养老的后顾之忧。主要理由在于：
我国目前所颁布的《婚姻法》《人
口与计划生育法》和《老年人权益
保护法》所调整的民事主体所涵盖
的范围比较大，无法用专门的篇幅
来集中针对失独老人这一特殊群体
的供养或者救助需求进行规范与保
护，因此，在立法内容上往往无法
做到系统全面，无法满足当前失独
老人群体养老权益法律保障的迫切
要求。换言之，由于调整对象和规
制内容的不同，在上述法律中无法
对失独老人养老权益保障问题作出
很具体细致的规定。一般而言，在
《婚姻法》《人口与计划生育法》
《老年人权益保障法》中也只能对
失独老人（失独家庭）权益保障问
题作出原则性规定，且法律条款内
容或者条文篇幅不可能很多很大，
因此，单独立法就显得很有必要，
也是最佳选择。其次，在立法内容
上，根据失独老人养老权益法律保
障的实际需要，《失独家庭社会救
助法》或《失独老人社会救助法》
中的基本内容应当包括：失独老人
（失独家庭）的范围及认定机关、
救助的基本原则、救助形式与内容
与、救助的申请条件、救助的责任
主体、救助审批机关和审批程序、
救助纠纷的处理途径、对失职渎职
的相关机构和懒政不作为相关人员
的惩戒措施等。 [4]在立法时，应注
意增强专门性立法的针对性、包容
性和可操作性。因为失独老人群体
来自社会不同阶层，身份迥异，他
们中间既有国家机关干部职工、企
事业单位退休人员，也有无社会保
障的城镇居民和农村村民。国家应
通过立法将这些群体纳入最低生活
保障范围内，为他们的养老保障与
救助提供法律保障。 [5]再次，要针
对失独老人群体的养老需求，民政
部等政府主管部门也可以对机构养
老的相关问题做出规定，并创造条
件设立专门性的失独老人养老机
构，并对专门性失独养老机构的主
体资格、设置条件、政府对机构养
老的配给标准、养老合同的签订
与公证、养老纠纷协调解决机制等
内容作出规定。最后，应通过单行
条例（实施细则）的形式制定失独
老人的扶助标准，对失独老人家庭
养老、社区居家养老、医疗救助、
生活护理等问题进行规范，细化失
独老人供养、救助的内容， [6]并根
据不同时期失独老人的实际需求和
社会经济发展状况，适时修订相应
的规范性文件，使政府的保障能力
与服务水平始终与时代要求同步发
展提升，使失独老人能够得到全方
位的养老服务，解除他们的后顾 
之忧。
（二）强化服务，拓宽失独老
人的维权途径
1.提升对失独老人养老保障的能
力与水平
一是政府部门要建立失独老
人养老保障的沟通协调与监督机
制，明确民政部门作为牵头单位，
财政、卫生、医疗、社保、社区等
部门和单位作为协办部门的主体责
任，相互配合，相互协同，定期不
定期地通过协调会、沟通会、座谈
会等形式听取工作汇报，征求失独
老人代表的意见，研究沟通和解决
工作中的问题。二是地方政府应主
动作为，制定积极有效的政策措
施，牵头协调社会慈善机构、社会
非营利组织与社区组织密切协作与
配合，以社区为单位，建立起失独
老人（失独家庭）社区救助体系。
2.强化对失独老人养老保障制度
落实情况的监督
第一，加强对失独老人权益
保障工作的日常检查。为了满足失
独老人的社会保障诉求，政府民政
部门应当对失独老人的社会救助、
养老保障、医疗保障和临终关怀等
社会保障制度的实施情况进行检查
监督，听取失独老人或失独老人群
体代表的意见和建议，并将检查监
督结果在一定范围内通报。第二，
设置失独老人权益保障评估监督机
构。这既可以由政府部门承担，也
可以委托社会机构独立负责。主要
任务是对养老院、社区组织或有关
单位提供的养老服务与权益保障开
展专项评估，并结合平时检查与专
项评估进行绩效评价，对养老保障
服务机构（单位）进行优胜劣汰。
第三，成立失独老人维权组织。从
某种意义上说，维权也是一种有效
的监督形式。失独老人可以自发组
织或者委托社会机构组织成立相关
维权机构，也可以委托律师事务所
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进行专项法律维权服务
3.优化对失独老人养老权益的法
律服务
第一，各地方立法机关可根据
国家法律，结合本地实际，因地制宜
组织制定失独老人群体救助条例或者
实施细则，把对失独老人养老权益保
障责任具体化、规范化。第二，各地
人民法院要根据近年来涉及老年人的
家庭纠纷案件的新情况，积极探索为
失独老人依法维权，开展诉讼活动提
供指导与便利。例如，建立巡回法庭
上门服务制度，实现优先立案、优先
审理、优先结案、优先送达法律文书
等，并为老人提供耐心的答疑解惑。
必要时，可以在老人居住地或者社区
开庭审理。
第三，各地司法局和各类法
律服务机构（包括律师事务所、公
证处、法律援助中心、司法所等）
要针对老年人法律诉讼与维权的实
际需求，主动作为，热情服务，并
根据时代特点积极探索法律服务的
新途径。例如，建立老年人法律服
务网站或微信群、Q Q群，通过电
话、微信、Q Q、视频、在线咨询
等途径进行法律咨询指导；发放老
年人维权手册。同时，对失独老人
优先上门提供免费咨询指导、代
写诉状等诉讼文书、免费提供代理
等法律服务；免费指导有关遗嘱、
遗赠扶养协议、养老服务协议相关
法律文书的起草与签订、制作与送
达等；免费上门办理遗嘱、遗赠扶
养协议或养老服务协议公证、见证
服务等，以解除失独老人的后顾之
忧。特别是律师事务所可以根据失
独老人维权需求与律师的专长，积
极拓展业务范围，主动开展老年人
或者失独老人权益保障方面专业化
的咨询、调解和诉讼代理服务工
作。在这方面，已经有专业机构进
行了积极探索。例如：北京市一法
律师事务所就组建了专业的律师团
队，为老年人维权进行专业化的贴
心服务与帮助，进行了许多有益的
尝试，并于2016年10月在北京主
办了全国首届老龄法律论坛，取
得了良好的效果，很值得学习与 
借鉴。
注释：
①例如《老年人权益保障法》第31条第2款规
定：“老年人无劳动能力、无生活来源、无
赡养人和扶养人，或者其赡养人和扶养人确
无赡养能力或者扶养能力的，由地方各级人
民政府依照有关规定给予供养或者救助。”
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阂。社区建设坚持从群众的实际需求
出发，将社会稳定与社区服务结合，
推进“单位化”区域管理模块，成立
“社区阳光仁爱社”“帮扶工作站”
等社会组织帮助解决困难人员生活，
实现了文化认同繁荣富强的团结社区
建设。政府要注意社区文化组织的建
设，鼓励民间资本进入社区文化建设
之中，提供文艺、体育等社区服务
点建设，整合社区资源建立社区学
院，为群众提供丰富多彩的业余生
活，避免出现消极文化、封建迷信回 
潮等。  
三社联动模式为社区建设带来
了动态的权力边界，也给社区建设提
供了新的发展动力，社区治理的过程
中有着新的规则性确权，也弥补了静
止的权力结构给社区建设带来的负面
影响。社区建设很大程度在不断地适
应全面建成小康社会的目标需要的过
程中，基层政权的模式由管理转向治
理的发展。治理新型社区建设将成为
政权建设的重要依托，保障了国民经
济的有序进行，也保障了国家—社会
政权的形成新的稳定形势，实现国家
治理现代化的目标。
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